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APRESENTACAO

Em O DIREITO E SUA PRAXIS, coletanea de trinta e um capitulos que une
pesquisadores de diversas instituicbes, congregamos discussbes e tematicas que
circundam a grande area do Direito a partir de uma ética que contempla as mais vastas
questbes da sociedade.

Temos, no presente volume, dois grandes grupos de reflexdes que explicitam essas
interagbes. Neles estdo debates que circundam estudos em direito constitucional e direitos
humanos; e estudos em direito civil e direito processual civil.

Estudos em direito constitucional e direitos humanos traz anélises sobre constitui¢ao,
democracia, presidencialismo de coalizdo, perddo politico, direitos e deveres individuais e
coletivos, ativismo judicial, judicializacdo da salde, liberdade de expresséo, direitos da
mulher, turismo reprodutivo, movimentos separatistas, direitos da crianga, educacéo e
acesso a justica.

Em estudos em direito civil e processual civil sdo verificadas contribuicbes que
versam sobre funcéo social do contrato, responsabilidade civil, alimentos avoengos, adogéo,
alienacdo parental, multipropriedade, usucapido e arrematagcdo judicial, arrendamento
rural, demandas repetitivas e padrdes decisorios.

Assim sendo, convidamos todos os leitores para exercitar didlogos com os estudos
aqui contemplados.

Tenham proveitosas leituras!

Adaylson Wagner Sousa de Vasconcelos
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CAPITULO 3

PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO E ORGCAMENTO
PUBLICO: JURIDICIDADE DA EXECUCAO DE
EMENDAS PARLAMENTARES IMPOSITIVAS
INDIVIDUAIS NO TRIENIO 2017-2019

Data de aceite: 04/07/2022

Ewerson Willi de Lima Pack

RESUMO: O escopo do presente trabalho
€ verificar se o Executivo federal utilizou as
emendas parlamentares impositivas individuais,
previstas no art. 166 da Constituicdo, como
meio juridicamente indevido para angariar apoio
politico junto ao Congresso Nacional no triénio
2017-2019. A partir (i) do marco dogmatico
constitucional da Separagdo dos Poderes, (ii)
das licbes da ciéncia politica sobre poder de
agenda e processo decisorio orgamentério
do presidencialismo brasileiro e (iii) de um
desenvolvimento metodolégico de natureza
quantitativa baseado nos dados numéricos
das emendas individuais impositivas presentes
no “Painel Emendas” do portal “SIGA Brasil
Painéis”, tracaram-se duas hipé6teses, paralelas
e inter-relacionadas, que foram confirmadas.
Primeiro, constatou-se que a imposicdo das
emendas parlamentares veio a mitigar, ainda que
limitadamente, o poder de agenda do Executivo.
Todavia, no poder de agenda presidencial
em matéria orgcamentaria, a resultante das
alteracdes equivaleu a uma perda de ordem
micropolitica, em decorréncia do pequeno peso
que as emendas impositivas significam em todo
0 ciclo orgcamentéario, ndo afetando, assim, o
mecanismo geral de formacdo de coalizGes.
Segundo, considerou-se, como critério, que o
uso antijuridico das emendas parlamentares
impositivas seria observado se sua execucao
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infringisse o comando programatico de equidade
previsto pela Constitui¢céo ou contrariasse normas
legais e especificas sobre execugéo equitativa.
Concluiu-se que as emendas parlamentares
impositivas ndo sao utlizadas como claro
modo de cooptagédo politica e antijuridica do
Congresso, pois sua execugdo nao se mostra
simultaneamente  dispersa e assimétrica:
observando-se as emendas empenhadas e
pagas, ndo foi possivel vislumbrar favorecimento
manifesto a grupos politicos numericamente
relevantes para uma coalizdo.
PALAVRAS-CHAVE: Presidencialismo  de
coalizdo; orgcamento impositivo; emendas
parlamentares individuais; execucéo equitativa.

PRESIDENTIALISM OF COALITION AND
PUBLIC BUDGET: JURIDICITY OF THE
EXECUTION OF INDIVIDUAL “IMPOSING
PARLIAMENTARY AMENDMENTS” IN THE
2017-2019 TRIENNIUM

ABSTRACT: The scope of this article is to verify
if the Federal Executive has used the individual
“‘imposing parliamentary amendments”, provided
in art. 166 of the Constitution, as a legally
undue means to obtain political support from the
National Congress in the 2017-2019 triennium.
Based on (i) the constitutional dogmatic
framework of the Separation of Powers, (ii) the
lessons of political science on the agenda power
and budgetary decision-making process of
Brazilian presidentialism and (iii) a quantitative
methodological development based on the
numerical data of the “imposing parliamentary
amendments” present in the “Painel Emendas” of
the “SIGA Brasil Painéis” portal, two hypotheses
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were outlined, parallel and interrelated, which were confirmed. First, it was found that the
imposition of parliamentary amendments came to mitigate, albeit to a limited extent, the
Executive’s agenda power. However, in the power of the presidential agenda in budgetary
matters, the result of the alterations was equivalent to a loss of micropolitical order, due to the
small weight that the “imposing amendments” mean in the entire budgetary cycle, thus not
affecting the general mechanism of formation of coalitions. Second, it was considered, as a
criterion, that the anti-legal use of parliamentary “imposing amendments” would be observed
if their execution violated the programmatic equity command provided for in the Constitution
or contradicted legal and specific rules on equitable execution. It was concluded that the
“‘imposing parliamentary amendments” are not used as a clear way of congressional political
and anti-juridical co-optation, since their execution is not simultaneously dispersed and
asymmetrical: observing the committed and paid amendments, it was not possible to envision
manifest favouritism to groups politically relevant to a coalition.

KEYWORDS: Coalition presidentialism; imposing budget; individual parliamentary
amendments; equitable execution.

11 INTRODUGAO

Persiste, nas noticias veiculadas, em grande parte, por grupos midiaticos de
comunicacdo (PASSARINHO; SHALDERS, 2017; PEREIRA, 2017; EMENDAS, 2020),
e em muitas andlises académicas e doutrinarias (PEREIRA, 2000; MARTINS, 2016;
BERTHOLINI; PEREIRA, 2017), a visdo de que o Presidente da Republica buscaria angariar
apoio dos parlamentares por meio do uso politico das chamadas emendas parlamentares
— acréscimos de verbas publicas que os congressistas fazem na proposta orgamentaria,
enviada inicialmente pelo Executivo ao Legislativo a cada ano, para serem aplicadas nos
redutos eleitorais dos membros do Congresso Nacional.

Segundo esse pensamento, isso configuraria mais uma das praticas da “velha
politica” existente em Brasilia: em vez de disponibilizar as emendas para o cumprimento
de politicas publicas ou por motivos técnicos de necessidade e adequacgéao financeiras,
o0 Executivo usaria referido expediente institucional como modo de compra do apoio de
parte dos parlamentares, sobretudo dos mais alinhados a agenda do governo, ferindo, por
conseguinte, a separagéo e harmonia dos Poderes. Nesse contexto, nos anos de 2015 e
2019, foram promulgadas as Emendas Constitucionais n.° 86 e n.° 100, respectivamente,
as quais determinaram que parcela das emendas parlamentares individuais e de bancada
seja de execucgao obrigatéria por parte do Executivo.

Diante desse cenario, e partindo-se do marco dogmatico constitucional da
Separacgéo dos Poderes e das licbes da ciéncia politica sobre poder de agenda e processo
decisorio orgamentario do presidencialismo brasileiro, o objetivo do presente trabalho &
verificar se o Executivo federal utilizou as emendas parlamentares impositivas individuais,
previstas no art. 166 da Constituicdo, como meio juridicamente indevido para angariar
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apoio politico junto ao Congresso Nacional no triénio 2017-2019." A andlise se focara nas
emendas individuais em raz&o do limitado espaco disponivel para este artigo e do fato de
que os dados envolvendo as emendas de bancada ainda sé@o reduzidos, pelo pouco tempo
passado desde sua vigéncia.

Para tanto, partir-se-a de duas hipoteses, paralelas e inter-relacionadas. Na primeira
secao, sera apresentada a estruturagdo do poder de agenda em matéria orcamentéaria no
Brasil e, entdo, verificado se as emendas parlamentares impositivas acabaram mitigando
este mesmo poder de agenda, a partir de um desenvolvimento metodologico de natureza
qualitativa. Na segéo seguinte, 0 escopo sera constatar, a partir de dados numéricos de
execugao orcamentaria e financeira, se as emendas impositivas parlamentares estdo sendo
utilizadas indevidamente, de forma manifestamente antijuridica e/ou politica, ou se estao
a ser manejadas de acordo os requisitos constitucionais. Ressalte-se que os requisitos de
avaliagdo terdo de ser indicados previamente, a fim de que a medicéo, substancialmente
quantitativa, seja respaldada em critérios suficientemente definidos.

21 PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO, PODER DE AGENDA E ORCAMENTO:
OS IMPACTOS INSTITUCIONAIS DAS EMENDAS PARLAMENTARES
IMPOSITIVAS

A compreensdo das dindmicas governantes do processo orgamentario brasileiro
ndo é tarefa simples. As normas sobre matéria orgamentaria encontram-se dispostas
principalmente nos ambitos constitucional e legal. Ocorre que a simples leitura dos
dispositivos normativos, por mais analitica e cuidadosa que seja, talvez permita que se
apreenda apenas uma parte do contexto institucional que envolve o sistema or¢camentario
presente no pais.

Ha diferentes teoriza¢des que buscam explicar a maneira pela qual funcionaria o
sistema governamental brasileiro desde a promulgagéo da Constituicdo da Republica em
1988, tendo em vista sobretudo como 0s governos buscariam conjugar a obediéncia as
normas vigentes, a gestdo com capacidade decisoria e a estabilidade institucional.2,

1 A escolha do triénio 2017-2019 como objeto da pesquisa empirica explica-se pelos limites espago-temporais do estu-
do que ora se projeta. Com efeito, as emendas parlamentares impositivas ja haviam sido previstas pela EC n.° 86, de
modo que, em tese, o exercicio de 2016 poderia ser, também, objeto de avaliagdo. Todavia, em referido ano houvera o
impedimento da Presidente Dilma Rousseff e a posse de Michel Temer. Em razdo dessa circunstancia, que impede uma
analise uniforme de dois Chefes de Poder diferentes em um mesmo ano, limitou-se o triénio 2017-2019 para estudo.
Observa-se que o ano de 2019 teve a respectiva Lei Orgcamentaria aprovada ainda sob o governo Temer, isto é, em
2018. Deixou-se de analisar o ano de 2020, visto que, em razdo da pandemia de Covid-19, o pais precisou editar o
“Orgamento de Guerra”, cujas relagdes com o tema desse artigo poderiam exigir uma pesquisa propria e apartada, em
razao das especificidades e complexidades existentes.

2 Conforme outros estudos de natureza descritiva ja apresentaram, ha trés principais eixos teéricos que explanam as
relagdes existentes no Presidencialismo brasileiro. (BITTENCOURT, 2012, p. 13 et seq.). De forma sintética, uma pri-
meira abordagem enxerga o Executivo como a instancia que possuiria um poder de agenda preponderante que efetiva-
mente subordinaria o Legislativo as politicas do Presidente da Republica. Tal capacidade deciséria sobressalente seria
decorrente das regras institucionais que permitiriam ao Executivo a capacidade para passar determinadas propostas e
bloquear outras que lhe contrariassem. (MONTERO, 2009; PALERMO, 2000)

3 Uma outra abordagem, a seu turno, considera que existiria uma preponderancia deciséria do Executivo diretamente
decorrente da “transacgéo de interesses” existentes entre os Poderes. O apoio do Legislativo ao Presidente da Republica
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Segundo as teorizacdes de Figueiredo e Limongi — adotadas no presente trabalho
— ndo haveria elementos certos e conclusivos aptos a demonstrar que o apoio do
Legislativo a agenda presidencial seria decorrente meramente da transagéo de interesses
e da liberacdo de verbas orcamentérias: concluir-se que haveria uma constante barganha
entre os Poderes exigiria partir-se do pressuposto de que parlamentares e Presidente
possuiriam agendas proprias e necessariamente divergentes implementadas a custas de
outra, considerando suas origens eleitorais distintas. Em sentido distinto a isso, Figueiredo
e Limongi defendem que os principais programas propostos e executados por ambos
os Poderes sao idénticos. (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 151) Ao contrario do que
Tsebellis afirma,* o que nenhuma das correntes teoricas do Presidencialismo de Coalizdo
refuta € a capacidade, desenhada constitucionalmente, de o chefe do Executivo poder
formular politicas de diversas areas. Na vertente de Figueiredo e Limongi, essa capacidade
€ apontada como verdadeiro dominio da agenda, ou seja, a forte predominancia, na pauta
legislativa, das matérias e decisdes de iniciativa e interesse do Executivo. (LIMONGI;
FIGUEIREDO, 1998, p. 103)°

Sob o ponto de vista do processo decisoério, o chefe do Executivo Federal — e isso
desde o primeiro mandato democraticamente eleito sob a égide da atual Constituicdo —
detém consideravel poder ndo por usurpar o espago do Poder Legislativo, mas porque a
Constituicao assim estabeleceu (LIMONGI, 2006, p. 25): o Presidente possui a prerrogativa
exclusiva de propor legislagdo em muitas areas, incluindo o orgamento.

Desse modo, o processo decisério presente na Lei Fundamental favorece o
Executivo, 0 qual, contando com esse arranjo institucional, escolhido pelo constituinte
originario, € capaz de estruturar e preservar sua base de apoio legislativa. Disso decorre que
o Executivo governa suportado por uma delegacéo da maioria. (LIMONGI, 20086, p. 27-28)
Em outras palavras, o Executivo controla a producéo legislativa em setores fundamentais,
tal qual o orgamento, e esse controle resulta da interagdo entre o poder de agenda® e o
apoio da maioria parlamentar reunida por coalizag&o partidaria, a qual obedece ao principio
partidario definido em Regimentos das Casas legislativas (i.e. centralizacédo do controle do
partido e definicdo das pautas por meio dos lideres partidarios).” (LIMONGI; FIGUEIREDO,

teria origem numa série de concessdes dadas por este para o maior nimero possivel de parlamentares, consideran-
do que o “indice do voto” nas eleicdes seria extremamente pessoalista (e pouco ideologico-partidario), o que faria o
ocupante de cargo legislativo buscar bens de interesse politico individual. (LEMOS; RICCI, 2011; AMES; PEREIRA;
RENNO, 2011)

4 Tsebellis entende que existe uma diferenca elementar e inafastavel entre os sistemas Parlamentarista e Presiden-
cialista. No primeiro, 0 governo controlaria a agenda e o Legislativo aceitaria, ou néo, as propostas. No segundo, as
propostas seriam formuladas pelo Legislativo, e sancionadas, ou vetadas, pelo Executivo. (TSEBELIS, 1997)

5 Com isso, os projetos de lei e as emendas introduzidos pelos congressistas individuais ou pelas minorias néo costu-
mam alcancar o plenario das Casas, e 0 maximo que podem fazer, em geral, € votar “sim” ou “ndo” para uma agenda
pré-determinada.

6 Esse “poder de agenda” é entendido como a capacidade de determinar quais propostas serdo objeto de apreciagao do
Congresso e quando o serdo: quanto maior o poder de agenda, maior é a possibilidade de o Executivo influir nos traba-
Ihos legislativos e, por conseguinte, diminuir os efeitos decorrentes da separagéo dos poderes ao induzir congressistas
a cooperagédo. (LIMONGI, FIGUEIREDO, 1998, p. 86)

7 Sem embargo dos discursos que procuram asseverar (i) as incapacidades dos partidos em direcionar as preferéncias
do eleitorado e (ii) os desejos individualistas parlamentares fomentados pelo desenho eleitoral brasileiro, o que predomi-
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1998, p. 85)

Significa dizer que, na analise do jogo institucional, o Presidente se move em
primeiro lugar. E capaz de, ndo apenas sob o viés pragmatico, mas também constitucional,
apresentar suas propostas antecipando a reagédo dos demais.® (LIMONGI, 20086, p. 34) Pode
optar pela melhor proposta para si dentre aquelas do conjunto que a maioria parlamentar
aceitara. Esse ganho é resultado direto do poder de agenda combinado com a antecipacéo
das reacoes.®

Por fim, Figueiredo e Limongi compreendem também que o Presidencialismo de
Coalizdo se amoldaria numa perspectiva transversal, em que 0s mesmos agrupamentos
politicos acabam ocupando posi¢cdes tanto no Executivo quanto no Legislativo, de modo
que a agenda do Executivo resulta de barganhas concretizadas previamente por esses
mesmos grupos no interior do Executivo — 0s quais a propdem, posteriormente, nos
parlamentos.'® (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 152)

Essa leitura sobre o ambiente institucional do sistema de governo, quando aplicada
ao processo orgamentario, conclui que néo € possivel estabelecer uma relagédo diretamente
causal entre as emendas orgcamentéarias dos parlamentares e apoio no Congresso — como
se fossem uma simples moeda de troca entre os Poderes —, sobretudo se considerado
que referidas emendas consistem numa pequena parcela do jogo or¢amentério, mesmo
que vertentes da literatura e da midia vislumbrem-na como ponto principal das relagbes
institucionais envolvendo o orgamento. (LIMONGI; FIGUEIREDO, 2005, p. 741-742)

Analisando-se as normas orgcamentarias relacionadas ao objeto desse trabalho,
observa-se que a Constituicdo da Republica, em seu art. 84, inciso lll, c/c seu art. 61,
§ 1°, inciso I, alinea “b”, dispbe que a iniciativa em matéria orcamentaria é privativa do
Poder Executivo, o qual deve, por sua vez, encaminhar o projeto da lei orcamentaria para
deliberagéo do Legislativo, no comando do art. 166, § 6°. Apds aprovagdo da lei, cabera
também ao Executivo a execucdo or¢gamentéria.

Esse desenho acarreta, em tese, a diminuta capacidade de parlamentares

na no territorio congressual nacional examinado é a atribui¢éo e a delegacéo dada aos lideres partidarios pelo desenho
institucional — criado pelos Regimentos parlamentares — para que estes se posicionem em representagéo direta de seus
partidos, focalizando em seu bojo o processo decisério, ao possibilitar aos nomes que enfeixam téo fortes poderes a
representagdo de toda uma bancada. (LIMONGI; FIGUEIREDO, 1998, p. 91)

8 Nesse sentido, tem-se o sentido atribuivel ao chamado “governo de coaliz&o” no Brasil, numa construgéo politicamen-
te determinada a partir da propria Constituicdo, a qual faculta ao Chefe do Executivo uma posi¢éo antecipadamente
estratégica de negociagdo para aprovagao de grande parte de sua agenda.

9 Em outras palavras, boa parte do tempo da agenda e de suas agdes respectivas sao definidos e calculados pelo pré-
prio Presidente. Existindo, todavia, propostas contraditérias, nessa linha de pensamento, ndo haveria ganhos potenciais
em uma possivel barganha ou negociagéo, visto que o Presidente frustraria as pretensées da maioria e o status quo
legislativo/politico se sobressairia: “somente nesse caso, a agenda do presidente se torna uma nao-agenda”. (LIMONGI,
20086, p. 35)

10 Nesse sentido, o Presidente atribuiria, a determinado(s) nucleo(s) politico(s), (i) bénus imediatos (i.e. ganhos dire-
tamente resultantes dos cargos), (ii) 6nus (i.e. responsabilidades politicas e dever de defender a agenda nas Casas
legislativas) e (iii) bonus indiretos (decorrentes da formulagéo e da execucéo das politicas nas areas ocupadas por
membros da coalizdo). Os agentes das barganhas consistem nos diferentes representantes de cada partido nos princi-
pais Ministérios (i.e. aqueles que originam maiores despesas, como saude e educac¢do), 0s quais negociam no interior
do Governo a fim de conseguir maior prioridade nas suas politicas, sobretudo perante os ministros que controlam as
pastas de financas (orgamento, planejamento, gestéo, fazenda e economia). (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2008, p. 153)
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individuais influenciarem a lei orcamentaria a ser aprovada, na medida em que, conforme
indicado antes, o processo decisorio no Brasil segue a ldgica do principio partidario, no qual
0s congressistas sdo substancialmente disciplinados, necessitando atuar e votar de acordo
com seu lugar na coalizdo (base ou oposi¢éo). E, no caso da base, cooperar com o detentor
da agenda (Executivo) —o qual é capaz de, por causa das normas do processo orcamentario,
prever com alguma precisdo as aspiragcdes e 0s movimentos dos parlamentares — significa
compartilhar com ele o rol de politicas a serem decididas. Por conseguinte, em face do
desenho institucional, tendo o Executivo o poder de (i) comecar o ciclo orgamentario, de (ii)
controlar maior parte de sua execucéo e de (iii) punir congressistas infiéis (potencialmente
minoritarios, em razao do papel central das liderangas) — retirando-lhes beneficios politicos
(e. g. apoio, influéncia e cargos) —, fica visivel que, para a coalizéo, o caminho mais frutifero
€ cooperar com a agenda presidencial.

Ocorre que a utilizacdo dos mecanismos das coalizdes, sobretudo quando se fala
da previsdo e execucdo de emendas parlamentares, acabou despertando, no Congresso,
maiores discussdes acerca da natureza do orgamento publico brasileiro e das relagdes
institucionais entre os Poderes. Esse contexto culminou na promulgacdo das Emendas
Constitucionais n.° 86/2015 e n.° 100/2019, respectivamente conhecidas como emendas
parlamentares “individuais” e “de bancada”. Ambas preveem que parcela da execugao das
rubricas acrescentadas pelos parlamentares a proposta orcamentaria inicial do Executivo
seja obrigatoriamente executada. (SANTOS; GASPARINI, 2020, p. 340)

O advento de referidas modificagbes constitucionais introduziu novas normas
reguladoras do processo orcamentério brasileiro. Entdo, questiona-se: essas alteragbes
significaram, de algum modo ou grau, mudangas no poder de agenda em orgcamento e nas
relacbes institucionais existentes, a partir das definicdes e critérios apresentados até aqui?
Para responder a essa pergunta, &€ necessario verificar, em linhas gerais, os dispositivos
introduzidos pelas ECs que tratam dos parametros e limites a serem observados pelo
Executivo na matéria, e antes inexistentes.

Em ambito constitucional, o escopo da EC n.° 86/2015 e da EC n.° 100/2019 foi o
de modificar o sistema de execugdo orgamentaria, a fim de tornar obrigatéria, impositiva (e,
portanto, ndo meramente autorizativa), a realizagdo de emendas individuais estabelecidas
pelos parlamentares. (DINIZ, 2016, p. 32) Vincula o Executivo na matéria, primeiramente,
o limite percentual estabelecido no § 9° (1,2%) e no § 11 do art. 166 da Constituicao.
O primeiro dispositivo objetivou impedir um descontrole no aumento das programagoes
aprovadas por emendas individuais inseridas no rol de execugédo obrigatoria. Mas, ao
mesmo tempo, essa regra implicou renincia de prerrogativa politica, uma vez que inibiu que
parlamentares propusessem alteragdes estruturantes de grande repercussao financeira na
ordem orgamentaria. (SANTOS; GASPARINI, 2020, p. 364) O segundo dispositivo impde
a obrigatoriedade de execugéo orgamentaria e financeira das programacdes das emendas
individuais, “em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da
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receita corrente liquida (RCL) realizada no exercicio anterior, conforme os critérios para a
execucado equitativa da programacéo definidos na lei complementar prevista no § 9° do art.
165”. A citada alteracédo teve o objetivo de proporcionar juridicamente uma maior eficacia
a uma parcela do orgamento publico do pais, tornando-o proporcionalmente mais rigido.
(SANTOS; GASPARINI, 2020, p. 377)

Ja a Emenda Constitucional n.° 100/2019 acrescentou ao ciclo orgamentério as
chamadas emendas parlamentares de bancada (em até 1% da RCL realizada do ano
anterior, distintas, portanto, das emendas individuais previstas pela alteracdo da EC n.°
86/2015). Observa-se que esta EC n.° 100/2019 também incluiu o § 13 do art. 166 da CF,
que prevé que as emendas parlamentares impositivas ndo serdao de execugao obrigatéria
quando presentes “impedimentos de ordem técnica”. Entretanto, o Congresso deixou de
balizar suficientemente a matéria, vez que néo definiu os pressupostos e fundamentos
de referidos impedimentos, permitindo, destarte, que o Executivo deixe de cumprir a
execucdo obrigatéria por razbes que ele mesmo entenda como impeditivas — fator que
aumenta, nesse ponto, seu campo de discricionariedade.’ (SANTOS; GASPARINI, 2020,
p. 366) Outrossim, o § 18 do art. 166, introduzido pela EC n.° 100, dispde que, no caso
de “contingenciamento”,'? o percentual definido para as emendas parlamentares podera
sofrer uma reducdo em até a mesma proporcdo dos limites incidentes sobre o conjunto
das despesas discricionarias. Da analise da norma, tanto se verifica que a obrigatoriedade
da execucdo das emendas parlamentares impositivas ndo deve ser mantida sob qualquer
condi¢do, quanto se observa que o Congresso também nédo definiu critérios para tais
“contingenciamentos”® (com excegdo da proporcionalidade), determinando ao Executivo
a atribuicdo para decidir sobre eventuais bloqueios sem precisar levar esta questdo a
apreciacéo do Legislativo. (SANTOS; GASPARINI, 2020, p. 367-368)

Além disso, destaca-se que a EC n.° 100/2019 estipulou que os restos a pagar
provenientes das programacgbes orcamentarias das emendas parlamentares impositivas
poderdo ser considerados para fins de cumprimento da execucéo financeira até o limite
de 0,6% da RCL realizada no exercicio anterior para as programacbes das emendas

individuais, e até o limite de 0,5% para as programagdes das emendas de iniciativa de

11 Segundo os autores, “os impedimentos de ordem técnica permitem afastar a obrigatoriedade de execucédo das
emendas individuais em situagbes como: falta de razoabilidade do valor proposto, incompatibilidade do valor proposto
com o cronograma de execucdo do projeto ou proposta de valor que impega a conclusdo de uma etapa Gtil do projeto;
falta de apresentagéo de proposta ou plano de trabalho ou apresentagdo fora dos prazos previstos; néo realizagéo de
complementagéo ou ajustes solicitados em proposta ou plano de trabalho; bem como realizagdo de complementagéo
ou ajustes fora dos prazos previstos, entre outras”. (SANTOS; GASPARINI, 2020, p. 366) Uma efetiva e minuciosa
regulamentacdo desses impeditivos pode ter tanta importancia para a efetividade do orgamento impositivo quanto as
disposigoes legais e constitucionais, na medida em que imporia barreiras claras e limites previamente definidos a exe-
cugdo orgamentaria e financeira das emendas parlamentares impositivas. (PEDERIVA; PEDERIVA, 2015)

12 Visto que tal express@o nao se encontra em qualquer dispositivo legal anterior, presume-se que tal “contingencia-
mento” se trata de reestimativa da receita e da despesa que resulte no ndo cumprimento da meta de resultado fiscal
estabelecida na Lei de Diretrizes Orgamentarias.

13 Registre-se que nao definiu porque essa expresséo, de fato, nunca existiu na legislagdo. A primeira vez que ela apa-
rece é na propria Emenda Constitucional. E verdade que a Lei de Responsabilidade Fiscal tem critérios bem definidos
no seu art. 90. para a “limitacdo da movimentacéo e empenho”, mas a palavra “contingenciamento” nunca constou de
nenhum documento legal ou regulamentar.
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bancada.™

Analisando-se as alteragcbes trazidas pela obrigatoriedade de execugéo de parcela
das emendas parlamentares, pode-se afirmar que referidas modificagbes impactaram
uma fracdo do quadro institucional brasileiro, na medida em que garantiram uma maior
prerrogativa ao Congresso no ciclo orgamentario, importante elemento da agenda de
qualquer governo: por meio dos dispositivos que obrigam o Executivo a executar parcela
das emendas oriundas do Legislativo, a ampla discricionariedade do Executivo na execucéo
de rubricas parlamentares foi atenuada, ainda que essa atenuagéo tenha sido em grau
bastante limitado.

Acerca desta limitacdo, Greggianin e Silva (GREGGIANIN; SILVA, 2015, p. 32-34)
argumentam que as alteragdes constitucionais desencadeadas pelo Congresso revelam que
este possui uma visdo miope em relagdo a sua propria participagéo no ciclo orgamentério,
uma vez que tornar obrigatéria a execucéo de parte das emendas parlamentares seria focar
em micropoliticas (“micro” tanto no aspecto quantitativo quanto no qualitativo, referente
aos ambitos locais da Federacéo), abstendo-se de adentrar com énfase na discussao de
macropoliticas e na definicdo de politicas publicas estruturantes — como se sua fungéo
no orgcamento fosse majoritariamente procedimental (i.e. mera aprovagédo do orgamento
proposto pelo Executivo).'

Soma-se a isso o fato de que nem mesmo as emendas parlamentares impositivas
tornaram-se um ato integralmente vinculado para o Presidente, na medida em que também
permaneceu como discricionario o tempo de empenho e pagamento dessas verbas
orcamentarias, desde que respeitado o periodo do exercicio financeiro respectivo: o
Executivo continua, pois, se movendo em primeiro lugar no quadro orcamentario de
execucdo das emendas parlamentares. Essa observagéo é determinante na avaliagdo do
poder de agenda do Executivo em matéria orcamentaria, vez que, conforme visto acima,
este poder é definido como quais propostas serdo apreciadas e quando o serao.

Em que pesem essas considerag¢des — que corroboram o entendimento de que as
Emendas Constitucionais n&o alteraram a estrutura do processo orcamentario (SANTOS;
GASPARINI, 2020, p. 341) — as alteracdes ora discutidas de fato diminuiram a possibilidade
de influéncia do Executivo no tocante as emendas parlamentares, na medida em que
ele ndo pode obstar que as emendas impositivas sejam deliberadas e encaminhadas as
execugbes orcamentéria e financeira — ressalvadas, nesse Ultimo caso, as hipéteses (i) de
impeditivos técnicos/“contingenciamentos” (as quais se situam na guarida normativa do
Presidente) e (ii) de ndo atendimento, pelo parlamentar beneficiario, das exigéncias legais

14 Todavia, referido limite de uso dos restos a pagar pode comprometer a propria meta de execugao financeira de 1,2%
da RCL e a eficacia das normas do orgamento impositivo. (GREGGIANIN; SILVA 2015, p. 20-22)

15 Além disso, os autores comentam que os deveres de executar a LOA e de justificar impedimentos poderiam ser
inferidos do préprio sistema juridico vigente; porém, quando o Congresso especifica que a obrigatoriedade deve incidir
sobre parcela das emendas parlamentares, acaba na verdade restringindo o orcamento impositivo, como se o0 que néo
estivesse claramente definido como obrigatério na Constituicdo fosse apenas autorizativo, permitindo ao Executivo
possuir maior liberdade sobre o orgamento ndo destinado as emendas.
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para se receber uma transferéncia dessa espécie, como regularidade fiscal, adequacgao de
projetos, etc.'®

Dessa forma, a imposicdo de um percentual das emendas parlamentares veio a
mitigar, ainda que limitadamente, o poder de agenda do Executivo, o qual necessita, por
comando constitucional, executar rubricas de parlamentares que nao fazem parte do grupo
politico que compde sua coalizdo transversal e/ou de parlamentares infiéis, conforme
explicado anteriormente.’”” Em suma, a Presidéncia precisa apreciar e executar parte das
emendas: isso ndo esta mais em seu rol de ampla discricionariedade. Na medicédo do
poder de agenda, conforme adiantado acima, a capacidade de definir o que sera apreciado,
e quando o serd, € elemento determinante. Assim, o Congresso ao menos transpareceu
que determinado percentual de suas emendas or¢camentarias tera de ser apreciado no
processo decisorio.

No poder de agenda presidencial, a resultante das altera¢cbes equivale a, entdo,
uma perda de ordem micropolitica, em decorréncia do pequeno peso que as emendas
impositivas significam em todo o ciclo orgcamentario, cujo papel preponderante permanece
no Executivo, visto que este inicia e propde a grande maior parte do orgamento e o executa.

Todavia, seguindo-se o desenvolvimento proposto por Figueredo e Limongi, essa
relativa perda de poder de agenda orgamentéria ndo afetou o mecanismo geral de formacgao
de coalizdoes. Conforme visto nas paginas anteriores, a leitura do ambiente institucional
brasileiro ndo enxerga uma relagdo causal entre emendas parlamentares e apoio no
Congresso. E, se a conclusdao de que as alteracdes constitucionais ndo significaram
modifica¢des estruturantes for a premissa légica desse raciocinio, entdo ndo ha razédo
pela qual se concluir ter havido transformacéo na estabilidade do governo ou modificagdo
do modus operandi das relagdes entre Executivo e Legislativo, considerando-se ainda os
mecanismos de cooperagdo que o Presidente possui em relagdo ao Congresso (delineados
supra).

Essa concluséo, porém, € de natureza légico-formal, desenvolvida com base no

16 Em sintese, essas condi¢des de transferéncia consistem nos impeditivos técnicos, nos “contingenciamentos” e na
exigéncia imposta aos parlamentares de identificar (i) a entidade beneficiaria que recebera os recursos, (ii) as metas
que essa entidade devera cumprir e (iii) a compatibilidade do objeto da emenda com o valor da verba fixada. Atualmen-
te, regulamentam referidas exigéncias as regras de transferéncia de recursos pela Unido, que sdo encabecadas pelo
Decreto n.° 6.170/2007. Ademais, toda LDO estabelece restricdes e condigdes diversas vigentes no exercicio a que se
refere (em fungdo do art. 4°, inc. |, alinea “”, da Lei de Responsabilidade Fiscal). Registre-se, por fim, que o sistema
orcamentario e financeiro brasileiro também possui exigéncias especificas para transferéncia em setores especiais,
como o SUS. (PONTUAL, s.d.)

17 Todavia, referida situagéo precisa ser compreendida conjuntamente a circunstancia de que a Constituicdo, ao dispor
diversas limitagbes para a propositura de emendas parlamentares, continua impondo que as intengées do Congresso
se coadunem com as agdes oriundas do Executivo no que se refere ao orgcamento, pois devem se fundamentar no
Plano Plurianual e na LDO, bem como observar o equilibrio fiscal, ndo podendo criar despesas. Sopesados os cenarios
existentes antes e depois das alteragdes, percebe-se que a agenda orgcamentaria permanece sob os auspicios da Pre-
sidéncia e de sua coalizdo, ainda que estes tenham perdido uma pequena parcela do controle. Considerado o aspecto
legal das previsdes orcamentarias, almeja-se que o que é previsto seja cumprido até o término de determinado exercicio
financeiro. Nessa medida, a propria Constituicdo, em seu art. 166, § 3°, inciso |, determina que as emendas individuais
de iniciativa dos parlamentares do Congresso Nacional s6 poderdo ser aprovadas se conformes ao plano plurianual e a
lei de diretrizes orgamentarias. (SANTOS; GASPARINI, 2020, p. 352)
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pensamento de Figueredo e Limongi. O proximo passo é examinar a segunda hipétese,
relacionada com a primeira hipétese dessa secéo, de que ndo haveria o claro uso politico
indevido/antijuridico das emendas parlamentares. Com efeito, se for possivel verificar
que o Presidente buscou manejar a execugéo de referidas verbas a partir de préaticas
juridicamente indevidas, de modo a, possivelmente, manter sua esfera de influéncia, entao
as teses de Figueiredo e Limongi podem ser parcialmente contestadas, pois as emendas

parlamentares representariam um real impacto na governabilidade do Presidente.

31 A OFICINA DA PRAXIS BRASILEIRA: A JURIDICIDADE DA EXECUQAO
DAS EMENDAS INDIVIDUAIS IMPOSITIVAS

Conforme visto acima, parte da literatura que estuda as emendas parlamentares
acredita que elas consistiriam em uma forma de negociagéo politica, em que o Legislativo
trocaria o apoio a governabilidade do Executivo por verbas que garantiriam aos congressistas
um mais satisfatério desempenho eleitoral em ambito local. Tais verbas, ademais, seriam
destinadas e executadas em maior montante aos membros do Legislativo mais fiéis ao
Presidente da Republica, o que se configuraria numa pratica de duvidosa juridicidade.
(LIMA; VIANA, 2016; BERTHOLINI; PEREIRA, 2017)'®

Em face dessas consideracdes, formula-se o segundo problema a ser tratado no
presente artigo: verificar se a execug¢édo das emendas impositivas individuais recém-criadas
€ utilizada de forma a frontalmente violar a ordem juridica que regula essa matéria, ou
se a pratica observada, no dmbito das relag¢des institucionais entre os Poderes, cumpre
0s requisitos constitucionais e legais atualmente vigentes — conforme a segunda hip6tese
apresentada nesse trabalho. Para tanto, nos paragrafos seguintes serdo apresentados os
critérios especificos para a andlise da hipétese, decorrentes das alteragcdes normativas que
introduziram as emendas parlamentares impositivas.

Partindo-se do principio estruturante da juridicidade administrativa (ROCHA,
1994, p. 81 et seq.), o qual determina que a atuacdo do Poder Publico deva ser
sustentado em parametros juridicos conjunta e sistematicamente considerados,
o uso antijuridico das emendas parlamentares impositivas é observado se sua
execucao, em tese, (a) infringe o comando programatico de equidade e o percentual
de execucao definido como obrigatorio, previstos pela Constituicao, e/ou (b) contraria
normas legais e especificas sobre execucao equitativa — diretamente interligadas e
referentes ao desenho constitucional da questao — que se deveriam se situar em lei
complementar (como as LDOs, ou acrescidas na Lei n.° 4.320/64, que estatui normas

18 Poder-se-ia concluir, desse posicionamento, que o modo de operacdo do empenho e da liberagao das verbas parla-
mentares dar-se-ia de forma afrontosa aos principios constitucionais da Administragao Publica, presentes no art. 37 da
Constituicdo, na medida em que o Executivo recorrentemente constrangeria os parlamentares a votarem conforme a
vontade do Planalto, violando a moralidade e a impessoalidade na Administragdo. Haveria também, com tais praticas,
transgressao ao principio da separagdo e da harmonia entre Poderes (artigo 2° da Constituicao) e dos valores republi-
canos.
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gerais de direito financeiro, ou entdo presente em diploma préprio e especifico, o qual
nunca existiu, conforme seré visto a seguir).

Segundo ja destacado na secd@o anterior, a agenda em matéria orcamentéaria
pertence ao Executivo, com participa¢do transversal do Legislativo. Ao Executivo cabe
iniciar o processo orcamentario e, no &mbito das emendas parlamentares, a obrigatoriedade
determinada pela Constituicdo se refere a execugdes orcamentéaria (=de empenho) e
financeira (=de pagamento) do percentual estipulado, de modo que serao incluidas na
Lei Orcamentaria Anual (LOA) mais emendas (1,2% das emendas individuais da RCL do
Projeto de LOA) do que serdo executadas (1,2% da RCL do ano anterior), ressalvadas
as excecoOes nas quais a RCL prevista no PLOA seja menor do que a RCL do exercicio
anterior. (SANTOS; GASPARINI, 2020, p. 365) Todavia, reiterando-se o comentado
anteriormente, as Emendas Constitucionais ndo determinaram detalhadamente o tempo
no qual o Executivo deve realizar referidas execugoes. Apenas impds que observasse um
quantitativo em determinado exercicio: ao Executivo, também no regime das emendas
parlamentares impositivas, cabe a gestdo do tempo de execugédo.'” Ja o § 19 do art. 166,
definindo genericamente uma gramatica normativa para a referida execucdo, considera
que esta é equitativa quando observa “critérios objetivos e imparciais” e atende “de forma
igualitaria e impessoal as emendas apresentadas, independentemente da autoria”.

Observa-se, por conseguinte, o seguinte cenario. O Presidente esta vinculado a um
montante obrigatério destinado as emendas parlamentares (ressalvadas impossibilidades
técnicas, mencionadas na Constituicdo, no mesmo art. 166). A Constituicao também exige
que a execugdo das referidas programacgdes de carater obrigatorio ndo distinga entre
quem as prop0s, isto é, entre parlamentares individualmente considerados. Além disso, a
Constituicao definiu, no art. 165, § 9°, inciso lll, que os critérios especificos para a execugéo
equitativa estejam presentes em Lei Complementar.

Todavia, o atual regime vigente acaba ensejando muitas duvidas sobre a concepgéo
de execucdo equitativa e de isonomia no ciclo orgamentario. (-AHUD.2016.p.88) Numa tentativa
de melhor delimitar essa questado, Santos e Gasparini comentam que a isonomia consistiria
em taxas de execucgdo semelhantes entre (i) aliados/membros do governo, (ii) oposigcéo e
(iii) congressistas menos influentes no jogo politico. Ainda assim, os autores pontuam
que, sob a otica normativa, nas Emendas Constitucionais promulgadas nao foi
inserida nenhuma regra ou parametro, ou “critérios objetivos e imparciais”. (SANTOS;
GASPARINI, 2020, p. 366) O mesmo se deu nas Leis de Diretrizes Orcamentarias
subsequentes — que poderiam prever, conforme a gramatica constitucional, os

19 Seguindo-se o marco teérico do presente trabalho, é possivel até se afirmar que as emendas parlamentares impo-
sitivas puderam significar algum reconforto ao Executivo, o qual pode se debrugar sobre um regramento orcamentario
e financeiro mais bem definido e racionalizado, inclusive com dispositivos juridicos amplos que lhe permitem ainda
consideravel liberdade de atuacéo (e.g. as ja citadas questdes técnicas e de tempo de execucéo) diante das exigéncias
para que uma emenda possa ser executada. (DINIZ, 2016. p. 32) Registre-se que esta ndo é necessariamente a opinido
de Diniz, mas, antes, um encadeamento légico que a EC pode ter causado, se seguidas as teorizacdes de Figueiredo
e Limongi.
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mencionados critérios especificos para a execucao equitativa. Permitir ao Executivo a
definicdo dos pardmetros acaba implicando, de fato, um enfraquecimento tanto da norma
programatica disposta na Constituicdo quanto do proprio Legislativo. (LAHUD, 2016, p. 39-
40) Assim, a partir dos parametros constitucionais e legais acima delineados, pode-
se concluir que nao ha na atual ordem juridica um regime que permita distinguir
imediatamente e de forma exauriente uma execugcao equitativa e impessoal. A
Constituicao estabelece balizas genéricas, com baixa densidade normativa, e néo ha,
até o momento, “normas legais sobre execucao equitativa — diretamente interligadas
e referentes ao desenho constitucional da questdao”. Assim, o segundo critério
apresentado mostra-se, atualmente, aberto e lacénico para a medi¢éo da hipétese, embora
seja perfeitamente possivel que, no porvir, normas orcamentarias estipulem parametros
mais concretos e extensos.

Desse modo, a tarefa de avaliar a juridicidade da execucdo das emendas acaba
esbarrando em uma limitacdo de ordem linguistica: execucdo “equitativa” (="forma
igualitaria e impessoal”).

Ciente desse alerta, formula-se, entéo, o seguinte quadro hipotético, com fundamento
nos critérios apresentados acima — que indicam as balizas juridicas existentes atualmente:

H,: as emendas parlamentares impositivas néo s&o utilizadas como claro modo de
cooptacédo politica e antijuridica do Congresso, pois sua execug¢do nao se mostra altamente
dispersa.

H,: o Executivo executa as emendas parlamentares impositivas descumprindo a
juridicidade exigida na matéria, com manifesto favorecimento a parte de congressistas,
fugindo de tratamento equitativo.

Para a verificacdo desse quadro, propbde-se que a avaliacdo das execugdes, no
periodo proposto, parta de critérios estatisticos baseados nas taxas de execugdo das
emendas impositivas de cada parlamentar, vez que esse método consiste no instrumento
mais objetivo possivel — pois, conforme visto, ainda ndo existe na ordem juridica o “critério
objetivo e imparcial” referido pela Constituigcao.

Significa dizer: a execucdo equitativa e impessoal serd aquela que tenda a
distribuir, a cada exercicio considerado, montantes semelhantes para parlamentares,
independentemente da base politico-partidaria que ocupem, das posi¢des que assumam no
Congresso, ou de qualquer outro aspecto ndo previsto. Todavia, sendo o critério juridico — e
ndo matematico —, eventuais dispersdes e variabilidades nas execug¢des nao significarao,
apenas por si mesmas, uma utilizagdo antijuridica das emendas. Pela base te6rica adotada
aqui, é de se esperar que a aplicagdo dessas emendas nao disperse muito, pois elas ndo
séo, por hip6tese, os principais instrumentos de barganha do Presidente. Por outro lado,
se se partisse das teorias que defendem haver essa transacao de interesses “Executivo-
Legislativo”, seriam esperadas altas dispersoes.

De um modo ou de outro, uma alta variagao entre as execugdes sera indicio de um
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uso politico e/ou indevido, mas ndo uma comprovacgéo fatal. Isso porque uma execugéo
desigual é condicao necessaria, mas nao suficiente para a configuragao do uso antijuridico,
o qual ocorre quando héa afronta a norma orcamentéria. Se houver a incidéncia de fatores
licitos em uma néo execugdo,?® de modo a impactar a aferigdo da igualdade numérica de
um conjunto de emendas analisadas, entdo podera haver uma execugdo mais ou menos
dispersa e, ainda assim, juridica. Esse € um detalhe que a tradug¢éo de dados estatisticos
para o universo juridico ndo pode ignorar.

Em suma, tendo o critério do quadro hipotético uma natureza juridica — baseada
na previsdo “execucdo equitativa” (=“forma igualitaria e impessoal’) —, a interpretacao
dos dados quantitativos estara atrelada a um raciocinio indutivo, que partira dos dados
empiricos encontrados e que buscara observar os alertas elencados nos paragrafos acima.

Amedicéo e o teste foram realizados partindo-se dos dados das emendas individuais
impositivas presentes no “Painel Emendas” do portal “SIGA Brasil Painéis”. 2 Com
esses dados, calculou-se o grau de execucao, que representa o total executado da
despesa das emendas de um parlamentar dividido pelo respectivo total autorizado.
Em outras palavras, o grau de execugéo indica em que medida a autorizagdo de despesa
na lei orcamentaria € efetivamente materializada como despesa publica. Assim, o grau
de execucdo variara entre 0 (execucdo nula — nenhuma parcela do gasto autorizado
foi efetivamente transformada em despesa no exercicio financeiro de referéncia ou em
exercicios seguintes) e 1 (execucgéo total — a totalidade da despesa foi materializada em
gasto publico).

Essa metodologia justifica-se pelo fato de que, ndo obstante uma despesa especifica
tenha sido prevista, ela s6 se realizar4 se o Executivo operar todas as providéncias
necessarias para a efetivagdo do gasto. (BTTENCOURT, 2015, p. 36:37) Por sua vez, referido total
executado, com base no regime orcamentario brasileiro, deve ser constatado a partir de
duas facetas: valor executado (valor liquidado mais restos a pagar inscritos, registrado como
“despesa executada” no portal SIGA)?? e valor pago (registrado como “despesa paga+RP
Pago” no SIGA). “RP” significa “restos a pagar”, correspondendo a despesa empenhada
e nédo paga até o fim do ano de referéncia, e, por isso mesmo, rolada para outro exercicio
financeiro.

De posse do grau de execucdo, buscou-se observar a questdo pela perspectiva
dos congressistas, individualmente considerados, visto que as emendas parlamentares

individuais impositivas possuem como referencial principal cada um dos deputados federais

20 Ja explanados na sec¢éo anterior.

21 Conforme informa o portal: “O SIGA Brasil € um sistema de informagées sobre orgamento publico federal, que per-
mite acesso amplo e facilitado aos dados do Sistema Integrado de Administracdo Financeira-SIAF| e a outras bases
de dados sobre planos e orcamentos publicos. Esse acesso pode ser realizado pelo SIGA Brasil Painéis e pelo SIGA
Brasil Relatérios”. (BRASIL, s.d.)

22 Explica-se: todo ato efetivamente adotado pelo Poder Executivo para a execuc¢do da despesa, dentro do processo
orcamentario, torna-se relevante para a analise, mesmo que ndo tenha havido a conclusédo formal dos procedimentos
de execucao mediante a liquidagcdo ou o pagamento. (BITTENCOURT, 2015, p. 37)
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e senadores. Assim, levantou-se o grau de execuc¢do de cada parlamentar nos exercicios
financeiros propostos (2017-2019), e, entdo, calculou-se a média simples, a mediana, o
desvio padréo, o coeficiente de variagéo e o coeficiente de assimetria de Pearson desse
conjunto de graus de execugdo. Esses resultados mostram-se Uteis ndo apenas para a
analise de uma dada execug¢édo de um dado ano, mas também para a comparacéo entre
despesa executada e despesa paga+RP pago de um ou mais exercicios financeiros.

A média simples e a mediana medem a tendéncia central do conjunto de dados,
enquanto o desvio-padréo representa o desvio tipico dos dados em relacdo a média. O
coeficiente de variagédo, calculado pela razédo entre média simples e o desvio-padréo,
mede a variabilidade dos graus de execucéo (i.e. quanto maior o coeficiente de variacéo,
mais dispersa e desigual é a execucao, em determinado ano, entre os parlamentares).
O coeficiente de Pearson & um calculo tradicional para se medir assimetrias, com base
nos valores da média, mediana e desvio-padrdo, cuja equagédo pode ser dada por IAP =
3(média-mediana)/desvio-padréo. Por definicdo, se IAP>1 ou IAP<1, entdo o conjunto pode
ser considerado significativamente assimétrico. (REIS: REIS, 2002, p. 36)

Todavia, antes, e apenas para se ter uma nog¢ao da ordem de grandeza com a qual
se trabalhara, registram-se abaixo os valores totais das emendas autorizadas, empenhadas
e pagas para todo o Congresso em cada ano estudado, assim como os valores médios do

total de emendas por parlamentar e por ano:

2017 2018 2019

Autorizado 9,098 8,773 9,143
Empenhado 7,155 8,462 8,540
Pago+RP Pago 5,585 6,150 5,17

TABELA 1 — Valores totais das emendas parlamentares obrigatérias, por ano, em bilhes de R$.

Fonte: elaboragéo propria.

2017 2018 2019

Autorizado 15,317 14,770 15,419
Empenhado 12,046 14,246 14,401
Pago+RP Pago 9,403 10,354 8,719

TABELA 2 — Valores médios do total de emendas por parlamentar e por ano, em milhes de R$.

Fonte: elaboragéo propria.

Para a despesa executada, os resultados para cada ano alcangados foram o

seguinte, com registro até a terceira casa decimal:
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QUESITO 2017 2018 2019

Média 0,786 0,964 0,933
Mediana 0,802 0,985 0,971
Desvio-padrao 0,049 0,056 0,095
Coeficiente de variagédo 0,063 0,058 0,1
Coeficiente de Pearson -0,971 -1,092 -1,176

TABELA 3 — Resultados estatisticos dos graus de execucgéao dos parlamentares, por quesito e por ano

Fonte: elaboragéo propria.

No decorrer do triénio, os dados indicam tanto um crescimento do grau de execugao
das despesas quanto um aumento da dispersédo e da assimetria. De forma significativa,
o Executivo aparenta estar a se comprometer mais com essa espécie de execucgdo. De
fato, os coeficientes de variagdo constatados indicam baixa variabilidade, o que permite a
acepc¢ao de que, ao menos nesse parametro, ndo é possivel se falar em evidente manejo
desigual das emendas parlamentares. E verdade, por outro lado, que coeficiente de
Pearson indica uma distribuicdo um pouco assimétrica para 2018 e 2019, mas € preciso
notar que a grande maioria dos congressistas teve um grau de execugao acima de 0,9, o
que indica alta execugéo no geral.

Os histogramas e gréficos de dispersao de cada ano corroboram essa interpretagéo,
pois é perceptivel que a grande maior parte dos graus de execugéo se concentra em faixas
contiguas, o que de fato era esperado numa execug¢ao de tendéncia igualitaria, isto é, que a
maioria dos parlamentares tivesse suas execugdes em graus semelhantes ou aproximados:

DISPERSAO - Grau de execucio— Despesa
Executada 2017

FIGURAS 1 e 2 — Frequéncia de parlamentares por faixa de grau de execucao de “despesa executada”
em 2017 e Disperséao do grau de execucéo, por parlamentar, de “despesa executada” em 2017.

Fonte: elaboracgéo propria
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DISPERSAO - Grau de execucio— Despesa
Executada 2018
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FIGURAS 3 e 4 — Frequéncia de parlamentares por grau de execugdo de “despesa executada” em
2018 e Disperséo do grau de execucgao, por parlamentar, de “despesa executada” em 2018.

Fonte: elaboracgéo propria

DISPERSAD - Grau de execucio— Despesa
Executada 2019
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FIGURAS 5 e 6 — Frequéncia de parlamentares por grau de execucgéo de “despesa executada” em
2019 e Disperséo do grau de execucao, por parlamentar, de “despesa executada” em 2019.

Fonte: elaboracao propria

Os boxplots®® do triénio também indicam baixa variabilidade, e um pequeno nimero
de parlamentares discrepantes (outliers):

Boxplot Grau de Execucdo- Despesa Executada 2017 Boxplot Grau de Execucao - Despesa Executada 2018
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FIGURAS 7 e 8 — Boxplot dos graus de execucao de “despesa executada”, por parlamentar, em 2017 e 2018.

Fonte: elaboragéo propria

23 O boxplot é um gréafico util para detectar valores discrepantes (outliers), isto €, muito diferentes do restante do conjun-
to de dados. A caixa representa a metade dos parlamentares que possuem graus de execucéo situados numericamente
entre o primeiro quartil (25%) e o terceiro quartil (75%) da ordem crescente dos graus de execuc¢ado dos parlamentares
(assim, a caixa também inclui a mediana). Quanto maior a altura da caixa, maior seré a variagéo do conjunto. Os pontos,
abaixo ou acima da caixa, representam graus de execug¢@o muito distantes do intervalo de graus de execugéo situados
na caixa, porquanto fora da linha tragada acima e abaixo dessa mesma caixa (linha que, por definicdo, é calculada pelo
tamanho da altura multiplicado por 1,5). (REIS; REIS, 2002, p. 53)
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Boxplot Grau de execucdo— Despesa Executada 2019

FIGURA 9 — Boxplot dos graus de execugdo de “despesa executada”, por parlamentar, em 2019

Fonte: elaboracgéo propria

Ja, para a despesa paga+restos a pagar (RP) pago, os resultados para cada ano

alcancados foram o seguinte, com registro até a terceira casa decimal:

QUESITO 2017 2018 2019
Média 0,613 0,701 0,565
Mediana 0,627 0,710 0,546
Desvio-padrao 0,119 0,134 0,165
Coeficiente de variagéo 0,194 0,192 0,293
Coeficiente de Pearson -0,352 -0,213 0,344

TABELA 4 — Resultados estatisticos dos graus de execugéo dos parlamentares, por quesito e por ano.

Fonte: elaboragéo propria.

Para as despesas pagas+RP pago, nota-se, a partir dos resultados das médias e
das medianas, uma sensivel queda na quantidade de emendas efetivamente executadas
em relac¢do a categoria “despesa executada”. Também se percebe um significativo aumento
do coeficiente de variagdo das execugdes, chegando-se a um patamar de 0,293 para as
emendas referentes a 2019. De forma imediata, é possivel asseverar que as emendas terao
uma menor chance de serem pagas igualitariamente. Nada obstante, observa-se também
que o conjunto, nessa espécie de execugao, ndo pode ser considerado assimétrico, a partir
dos calculos do coeficiente de Pearson. Vale dizer que, embora os dados estejam um tanto
dispersos, a execuc¢éo pelo Presidente ndo é feita de modo a claramente favorecer uma
grande quantidade de parlamentares e ignorar uma outra parcela de varios congressistas.
Observa-se que as medianas estao proximas as respectivas médias, o que denota que um
relativo alto nimero de parlamentares possui grau de execucdo semelhante a média de
referéncia.

Os histogramas e graficos de disperséo elucidam esse ponto, ao demonstrarem uma
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mais alta dispersao dos graus de execug¢édo simultdnea a uma simetria maior do conjunto:

DISPERSAO - Grau de execucdo (Pago+RP) 2017

FIGURAS 10 e 11 — Frequéncia de parlamentares por grau de execucao de “paga+RP pago” em 2017
e Disperséo do grau de execugéo, por parlamentar, de despesa “paga+RP pago” em 2017.

Fonte: elaboragéo propria.

DISPERSAQ - Grau de execucdo (Pago+RP) 2018
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FIGURA 12 e 13 — Frequéncia de parlamentares por grau de execucéo de “paga+RP pago” em 2018 e
Dispersao do grau de execucao, por parlamentar, de despesa “paga+RP pago” em 2018.

Fonte: elaboragéo propria.

DISPERSAQ - Grau de execucdo (Pago+RP) 2019
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FIGURAS 14 e 15 — Frequéncia de parlamentares por grau de execugéo de “paga+RP pago” em 2019
e Disperséo do grau de execugao, por parlamentar, de despesa “paga+RP pago” em 2019.

Fonte: elaboragéo propria.

Os boxplots da despesa paga+RP pago confirmam a maior variagdo, mas também
demonstram que o numero de parlamentares discrepantes (outliers) permanece reduzido,
ndo chegando a 10 (a cada ano), total esse bastante baixo se comparado com (i) a soma

do conjunto (quase 600 congressistas) e com (ii) um numero possivel e necessario para a
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composicédo de uma base aliada ou de uma oposigéo:

Boxplot Grau de Execucdo (Pago+RP) 2017 Boxplot Grau de execucdo (Pago+RP) 2018
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FIGURAS 16 e 17 — Boxplot dos graus de execucéo de despesa “paga+RP pago”, por parlamentar, em
2017 e 2018.

Fonte: elaboragéo propria.

Boxplot Grau de execucdo (Pago+RP) 2019

FIGURA 18 — Boxplot dos graus de execucéo de despesa “paga+RP pago”, por parlamentar, em 2019.

Fonte: elaboragéo propria.

O conjunto estatistico levantado permite trazer, entdo, as seguintes conclusdes:

1. As emendas parlamentares sdo em alto e maior grau executadas no universo
“despesa executada”, em que recebem, também, tratamento mais uniformizado por parte
do Executivo, pois menor é a dispersdo/variagdo desse conjunto. E possivel inferir, com
isso, (i) que a execugdo tem sido consideravelmente equitativa nesse universo, e (ii) que,
também, o Executivo pode estar sendo induzido a cumprir o ditame constitucional de
execugdo igualitaria e impessoal nessa fase do ciclo orgamentario porque € justamente
em relagéo a liquidacdo financeira que se d& o controle contabil formal do cumprimento
da execugéo orcamentaria (art. 35, inc. 1, da Lei n.° 4.320/64%*): assim, o Executivo pode
empenhar (quase) toda despesa autorizada e em quantitativo semelhante para cada
parlamentar a fim de que ndo sofra nenhum questionamento formal acerca do modo como
trata as emendas dos congressistas, sobretudo em matéria econémica ou politica.

2. No universo de despesa “paga+restos a pagar pago” observa-se consideravel

24 Lein.° 4.320/64. Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:

[.]

Il - as despesas néle legalmente empenhadas.
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variacdo da execucdo. Todavia, os resultados de dispersdo e de assimetria do conjunto
denotam que néo existe um evidente manejo das emendas que (i) favoreca com altos graus
de execugao uma quantidade relevante de parlamentares (e.g. suficiente para formar uma
base de apoio em votacdes) e, ao mesmo tempo, que (ii) relegue a graus infimos uma
quantidade importante de congressistas. Adicione-se a isso a possibilidade de o Executivo
ndo realizar o pagamento se ndo observadas determinadas condi¢bes juridicamente
previstas, conforme mencionado em paginas anteriores.

Como nesse universo o controle contabil tem menos capacidade de evidenciar por
si s6 o fendbmeno juridico da “execucdo”, poder-se-ia imaginar, seguindo-se sobretudo o
marco tedrico da “transacdo de interesses” — em que as emendas seriam determinante
objeto de barganha politica entre Executivo e Legislativo —, que a dispersédo e a assimetria
seriam tais que demonstrariam com evidéncia um tratamento privilegiado do Presidente para
aqueles que o apoiariam e um tratamento de rejeicdo aqueles parlamentares opositores ou
infiéis. Nesse sentido, seriam esperados altos graus de execugao para aproximadamente
metade do Congresso (considerando o apoio necessario nas votagdes), e bem mais baixos
graus de execugao para a parcela restante. As barras dos histogramas estariam mais bem
espacadas entre si. Em vez disso, nesse conjunto as faixas de execu¢do possuem um pico
(=classe modal)?® com barras vizinhas de altura semelhante.

Por conseguinte, a analise de dados nédo autoriza cravar que o Executivo, no triénio
assinalado, utilizou as emendas parlamentares como moeda de troca politica ou de modo
estritamente antijuridico. Se a logica ora desenvolvida estiver correta, entdo € possivel
afirmar que, sob a oética estatistica, uma execucédo inequitativa e antijuridica sera vista
quando houver uma alta dispersdo do pagamento das emendas concomitante a uma
distribuicdo assimétrica de execucgdes, em que se observe um favorecimento para relevante
parcela do Congresso (aproximadamente metade, ou até mais) e uma falta de execucéo
para outra parte significativa (a depender da soma de opositores a infiéis eventuais).

E, assim sendo, os dados levantados corroboram, em parte, as licbes de Figueiredo
e Limongi, quando dizem que n&o haveria elementos certos e conclusivos aptos a
demonstrar que o apoio do Legislativo a agenda presidencial seria decorrente meramente
da liberagédo de verbas orcamentéarias.

Todavia, sobre esse ponto cabe uma ultima observagdo, mas bastante relevante.
Falou-se que os dados levantados corroboraram em parte 0 marco teérico adotado no
presente trabalho — e ndo por completo —, pois € perfeitamente possivel que novos estudos
de ciéncia politica (processo decisério), conjugados com o0s saberes de direito financeiro e
constitucional, procedam a analises mais profundas e que cheguem a resultados esperados
pela corrente tedrica da “transacgéo de interesses”. Na linha da doutrina que enxerga o uso
das emendas como moeda de troca politica e antijuridica, pode-se, por exemplo, pesquisar
o tratamento que cada emenda de cada parlamentar, num intervalo de tempo delimitado,

25 Isto é, a classe de grau de execugéo mais frequente num determinado ano de referéncia.
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recebeu por parte do Presidente, questionando-se, entdo, se ela foi, ou ndo, paga em
decorréncia de apoios ou infidelidade/oposi¢do do congressista em rela¢do a determinada
pauta oriunda do Executivo — ou se, por outro lado, deixou de ser paga por razbes de
impeditivos, contingenciamentos ou outras hipéteses juridicamente previstas. Isso porque,
como a avaliagdo de uma “execugdo equitativa” passa por uma interpretacéo juridica —
e ndo meramente matematica —, defende-se aqui que a mera constatacéo de disperséao
néo basta, porquanto a desigualdade & condi¢cdo necessaria mas nao suficiente para a
confirmagéo de um manejo antijuridico. Além disso, analisar se determinados parlamentares,
tidos como aliados fiéis do Planalto, possuiram — ou ndo — graus de execug¢édo maiores do
que outros, infiéis e opositores, a partir de comparages indutivas entre eles, também pode
ser uma ferramenta util para aferir os acertos (e erros) dos distintos marcos teéricos e
quadros hipotéticos decorrentes. Adicionalmente, expandir a anéalise para outras parcelas
do orgamento — relativas, por exemplo, a despesas discricionarias — permitiria averiguar se
a negociacdo em relacédo as transferéncias de recursos publicos estabelecer-se-ia agora

sobre recursos de outra origem que ndo aqueles relativos as emendas individuais.

41 CONCLUSAO

Quanto a primeira hip6tese estudada, analisando-se as mudanc¢as normativas
trazidas pelas Emendas Constitucionais n.° 86/2015 e n.° 100/2019, concluiu-se que a
execucdo impositiva de um percentual das emendas parlamentares veio a mitigar, ainda que
limitadamente, o poder de agenda do Executivo. Todavia, no poder de agenda presidencial
em matéria orcamentaria, a resultante das alteragdes equivaleu a uma perda de ordem
micropolitica, em decorréncia do pequeno peso que as emendas impositivas significam
em todo o ciclo orgamentério, ndo afetando, assim, o mecanismo geral de formacao de
coalizdes.

Quanto a segunda hip6tese, concluiu-se, a partir da analise de dados estatisticos
de despesas executadas e pagas, que as emendas parlamentares impositivas ndo sao
utilizadas como claro modo de cooptacéo politica e antijuridica do Congresso, pois sua
execucdo ndo se mostra simultaneamente dispersa e assimétrica. E autorizado afirmar
que, (i) ndo havendo parametros detalhados na ordem juridica para medir uma “execugéao
equitativa”, o Executivo possa querer empenhar todas as emendas possiveis, a fim de evitar
questionamentos politico-juridicos na matéria; e, justamente por isso, que (ii) avaliagbes
de toda ordem (e.g. cientifica, juridica, econOmica) necessitardo aferir a dispersdo e a
simetria das execucdes das “despesas pagas+restos a pagar pago”, a fim de conferir se as
emendas estdo a receber tratamento equitativo; e, por fim, que (iii) analises individualizadas
sobre emendas, parlamentares e pautas especificas relacionadas com o Executivo poderao
trazer conclusdes mais precisas quanto a existéncia de uso politico e/ou antijuridico dessas
mesmas emendas. O presente artigo possuiu pretensdo apenas de trabalhar aspectos

O direito e sua praxis Capitulo 3 “



gerais e limitados, estando longe de encerrar qualquer ponto acerca da questéo.

Isso porque a anadlise sobre a juridicidade da execucdo das emendas precisa
ser constantemente atualizada. De fato, se observado efetivo favorecimento politico de
parlamentares, poder-se-ia pensar, no dmbito juridico, por exemplo, na invalidacdo dos
atos do Executivo por infringéncia aos principios da Administracdo Publica previstos no
caput do art. 37 da Constituicdo Federal, e até a responsabilizacdo do Executivo por
improbidade administrativa. E, no ambito politico, o eventual descumprimento comprovado
de lei orcamentaria poderia levar ao julgamento politico do Presidente por crime de
responsabilidade, conforme o art. 85 da Constituicdo Federal. Dado o recente e instavel
cenario institucional brasileiro (a partir de 2015), dar atencdo a questdo aparenta ser
atividade de relevancia.

Além disso, a constatagdo de que nado existem parametros previamente definidos
pelo Congresso de execugdo “equitativa”, tempo de execugdo, impeditivos técnicos
e “contingenciamentos” — todos esses fatores importantes na anélise — impde que se
reconhega que ao Legislativo recaem muitas lacunas que ele mesmo pode preencher. Se
o Congresso impuser normativamente a observancia de critérios concretos, “objetivos e
imparciais” nesses pontos — em nova lei complementar especifica, em LDOs ou mesmo
na Lei n.° 4.320/64 (que estatui normas gerais de direito financeiro), cumprindo o art.
165, § 9° inciso lll, da Constituicdo —, podera diminuir ainda mais o poder de agenda
orcamentario do Presidente, evitando maiores riscos de manejo politico indevido das
emendas parlamentares, que muitos dizem ser evidente. E claro que isso ndo é tarefa
simples, e exigiria consideravel esfor¢o dos agentes politicos atuantes em Brasilia.
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